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Ha muitos anos, pelo menos desde a II Gucrra Mundial, o planeja- 
mento cconomico e social vem sendo ol'erecido aos paises menos 
desenvolvidos como a linica forma de leva-los da situacao de cstag- 
nacao e dependencia a um estagio superior de desenvolvimento e 
autorromia. A ideia de planejamento surge como oposicao ao laissez- 
faire, que mantinha os paises pobres obviamente a merce de pro- 
cessos incontrolaveis dc concentracao urbana, concentracao social e 
geografica de riqueza, aumento dos niveis de aspira^ao e consumo 
das populacoes, flutuacoes do rnercado internacional de produtos 
primarios, etc., tudo isto em um contexto de explosao demografica 
e revolucao tecnologica. A esta obvia necessidade dc tratar de con- 
trolar ou can'alizar estes proccssos acrescenta-se a formacao de elites 
civis e militares imbuidas de valores de racionalidades e eliciencia, 
que assumem a responsabilidade da conducao politica e adminis- 
trativa de grande parte desses paises. Com esses dois ingredientes, 
o planejamento passa a ser presenca obrigatoria em quase todo o 
mundo subdesenvolvido, com todo seu aparato correlato de minis- 
terios, secretarias, sistemas, bancos de dados, mecanismos de coorde- 
nacao e controle, computadores. Como tern funcionado, na realidade, 
esta ideia, quando posta em pratica? 

* Da Finaneiadora de Estudos e Projetos. 
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Pessimamente, dizem Naomi Gaiden e Aaron Wildavsky. Apos cin- 
co anos de pesquisa, com 204 entrevistas em profundidade em 12 pai- 
ses, tanto quanto possivel representatives de 80 nacoes de menos de 
800 ddlares per capita de PNB, alem de uso extensivo de materials ofi- 
ciais e bibliograficos de toda ordem, os autores trac.am um quadro 
devastador do funciorfamento, ou {alta de funcionamento, dos siste- 
mas de planejamento desses pafses. O quadro e na realidade tao serio 
c patetico que nenhum pais em desenvolvimento, ou pobre, como 
preferem os autores, pode dar-se ao luxo de ignorar suas analises e 
conclusoes. 

Antes de entrarmos um pouco no conteudo do trabalho, vale a 
pena uma breve referenda a maneira de tratar o assunto, que exclui 
intendonalmente duas abordagens tradicionais do problema. A pri- 
meira tem a ver com o uso do conceito de cultura, que muitas vezes 
surge na literatura como explicacjao possivel para a aparentc irracio- 
nalidade de certas economias e sistemas politicos e sociais. O fato, 
dizem, e que esses pafses tem certamente culturas muito difcrentes, 
mas seu comportamento em rela^ao aos problemas de planejamento 
e or<ramentar.ao tende a ser similar; como, entao, tratar de explicar o 
que e similar pelo que e dessemelhante? Na realidade, dizem, os pai- 
ses pobres nao tem uma cultura comum, mas compartem a pobreza 
e a incerteza sobre a qual tem que atuar. 

A segunda abordagem refere-se ao sistema politico, ou estrutura 
politica dos paises estudados. O estudo nao inclui paises comunistas. 
Dos outros, pareceria que as diferencas de regime politico, partidario, 
constitucional, etc., sao menos importances que as semelhan^as: "as 
formas de planejamento e orc,amentacao nos paises pobres sao essen- 
cialmente parecidas, em parte porque copiadas dos modelos sovietico, 
europeu e, em alguns casos 3 norte-americano, e em parte porque fo- 
ram desenvolvidas como respostas a forc.as ambientais semelhantes: 
o governo e parte de um ambiente de incerteza e pobreza." (p, XVII). 

Esta postura metodologica pode trazer alguns problemas, como 
veremos mais adiante. Mas, essencialmente, ela permite examinar os 
sistemas de planejamento e orc,amentac:ao de maneira direta e em 
termos de suas caracteristicas e problemas mais gerais e basicos. 

O primeiro problema do planejamento nos paises pobres e a pro- 
pria pobreza. Planejar, observam os autores, e algo dificil e complexo, 
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que rcquer recursos financeiros e Immanos consideraveis. A pobreza, 
por outro lado, sigtiifica nao somente falta de dinheiro, mas, tambem, 
de informagors, experiencia, tradigao. O paradoxo do planejamento 
nos paises pobres e que quanto mais eles o nccessitam menos tern con- 
dicfies de leva-lo a cabo com eficiencia, por falta de recursos apropria- 
dos. Uma caratteristica essencial de qualquer sistema de planeja- 
mento que pretenda ser efetivo e que ele possua duplicates e re- 
dundancias suficientes que permitam reservas de recursos, explora- 
cao simultanea de varias alternativas, seguranca financeira e admi- 
nistrativa, sistemas de apoio ou back-up, etc. Essas redundancias sao 
caras, muitas vezes ociosas, e por isto tendem a nao existir nos paises 
mais pobres. A busca de sistemas de planejamento cada vez mais 
abrangentes e sistematicos, que eliminem tanto quanto possivel as 
duplicacoes e redundancias, multiplica enormemente as possibili- 
dades de falhas, justamente quando os sistemas a planejar sao mais 
complexos e a necessidade de resultados, pela propria pobreza, sao 
mais prementes. A resposta tipica do planificador a esses problemas 
consiste em dizer que o sistema devc ser aperfeicoado, que sao neces- 
sarias mais informacoes, mais eoordenacao, mais integracao, mais con- 
trole, menos duplicacoes. Com isto, aumenta o risco de se reforcar a 
maquina de planejamento a custos cada vez maiores e com eficiencia 
sempre duvidosa. Desta forma, dizem Caiden e Wildavsky, o pla- 
nejamento deixa de ser solucao e passa a ser parte do problema. 

O segundo problema que os paises subdesenvolvidos enfrentam 
nessa esfera e o da incerteza, e esta e uma dificuldade particularmen- 
te aguda no que se refere ao processo de orcamentacao. A austneia 
de uma base estatistica firme, as oscilacoes internacionais de preco, os 
processos inflacionarios, os fenomenos de instabilidade politica, tudo 
isto torna extremaniente dificil prever, com graus razoaveis de acura- 
cia, o comportamento orcamentario de um determinado ano fiscal. 
Existem varios mecanismos usados pelas autoridades fazendarias dos 
paises pobres para enfrentar esse problema: a subestimacao sistema- 
tica da receita e a superestimacao da despesa; a aprovaeao especi'fica 
de cada despesa pelo Ministerio da Fazenda, mesmo que exista previ- 
sao orcamentaria previa; a alocacao de recursos de acordo com o fluxo 
disponivel de caixa; a criacao de fundos autonomos e livres do con- 
trole orcamentario; a criacao de fundos especiais, que vinculam fra- 
coes ou tipos de arrecadacao; etc. 
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A conseqiiencia de todos esses mecanismos e que o controle efetivo 
dos retursos disponiveis fica ou com as autoridades fazendarias, que 
tern, controle efetivo do fluxo de caixa que passa por suas maos, ou 
com as diversas agendas que controlam fundos autonomos ou cspe- 
ciais. "Nao tern muito sentido discutir como a or^amenta^ao pode 
ajudar o planejamento", dizem os autores, "quando o orcamento nao 
inclui uma proporcao significativa dos retursos nacionais, e quando 
os recursos de que dispoe sao tao pequenos que causam uma preo- 
cupac.ao constante de que vao desaparecer. Prioridades estabelecidas 
dentro do orcamento, elcitos planejados dos gastos governamentais, 
tudo isto significa pouco quando podem ser alterados pelo uso de fun- 
dos que escapam ao controle central." (p. 85). 

Sujeitos a erros pela ausencia de mecanismos de redundancia, pres- 
sionados pelas demandas inadiaveis da pobreza, sem controle efetivo 
do fluxo de recursos, sujeitos a imprevistos e incertezas, os setores 
responsaveis pelo planejamento tern ainda uma dificuldade adicional: 
e que grande parte dos tecnicos de planejamento nos paises pobres 
tendem a ser economistas, que parecem ser, segundo os autores, parti- 
cularmente inadequados para o tipo de funcjio a que se propoem. 

"E claro", dizem eles, "que a racionalidade economica depende da 
existencia de mercados e precos. A medida que os mcrcados sao mani- 
pulados por via administrativa, os precos deixam de representar os 
valores verdadeiros, ou seja, economicos, e a teoria economica torna- 
se pouco util." No entanto, seria exatamente pela aplicacao da teoria 
economica as decisoes de politica govern amen tal que os economistas 
poderiam dar sua maior contribuic/io. As restricoes ao laissez-faire, a 
subordinac.ao dos objetivos estritamente economicos a valores sociais 
e politicos mais gerais, que constituent a propria razao de ser do 
planejamento, tenderiam a impedir o livre funcionamento de mer- 
cados e mecanismos de formacao de precos por processos de concor- 
rencia economica. "Quanto menos urn pais se apoia em mecanismos 
de preco, menos o planejador-enquanto-etonomista tem a oferccer. 
Dificilmente eles poderiam maximizar valores economicos deseonheci- 
dos e que nao podem ser detcrminados fora dos mercados que os 
geraram. Assim, em um circulo vicioso, quanto mais os paises se 
afastam dos crite>ios de mercado, mais eles necessitam de planejado- 
res para proporcionar uma direcao a economia, mas menos ajuda po- 
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dem receber dos planejadores." (p. 282). Dai muitas vezes a insis- 
tencia dos planejadores-economistas em political tendentes a libera- 
lizagao de precos e criacao cle mercados — nao necessariamente por 
imposicao das necessidades do pais, mas pela necessidade de nao 
abandonar seu instrumental. 

Este conjunto de problemas, e muitos outros que nao caberia rela- 
tar aqui, geram uma conseqtiencia principal, que e a necessidade que 
sen tern os planejadores de tonseguir apoio e legitimacao politica para 
seu trabalho, mesmo a custa da eficiencia inicialmente desejada. Do 
material estudado, os autores extraem uma serie de "receitas" que 
ptrmitem evitar conflito e garantir apoio: "satisfaca todo mundo", 
"espalhe os beneficios o mais que puder", "pense somenle a longo 
prazo", "seja vago", "limite os participates na formulacao dos pia- 
nos", "faca o que ja se fez antes", "diga sempre que o piano foi um 
sucesso". . . 

Qual seria a conclusao, apos todo esse ataque? A volta ao libera- 
lismo economico e a nao intervencilo do Estado na vida social, cujos 
males levaram, justamente, a necessidade universalmente sentida de 
planejamento? Mas, aiinal, independentemente das eventuais dificul- 
dades com a implementacao de sistemas de planejamento, nao e certo 
que o conhecimento e melhor do que a ignorancia, que a busca de 
solucoes e melhor do que cleixar que as coisas ocorram? Quem pode 
ser contra a implantacao progressiva de processos de previsao, coor- 
denacao e racionalizacao? 

Seria um grande equivoco entender que os autores postulam a volta 
ao liberalismo extremado do seculo XIX, entregando os destinos a 
"mlo invisfvel" dos economistas classicos. O que eles rnostram, e 
muito bem, e que nao basta saber o que e preciso tazer, mas como 
faze-lo, e em que condicoes. Nao basta a bandeira da racionalidade, 
6 necessario tambem a competencia e o exame detalhado e critico 
dos diversos sentidos que termos tao amplos como "racionalizar", 
'coordenar", "sistema", etc., possuem ou ocultam. "Um caos admi- 
nistrative? Coordene! Dificuldades em estabelecer prioridades? Veja 
o problema globalmente! Incompetencia burocratica, intransigencia? 
Racionalize! Apatia? Descentralize! Corrupcao e venalidade em es- 
caloes inferiores? Centralize!" (p. 22-23) 

O encaminhamento que recomendam e modesto, e talvez dema- 
siadamente ti'mido. Ele consiste, basicamente, em abandonar as ten- 
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tativas de planejamento abrangente e multissetorial e conccntrar os 
esforcos em melhorar o processo decisorio atraves de melhor utili- 
zac,ao do que os au tores denominam continuous budgeting. Essencial- 
mente, a ideia consiste em "deixar que o processo orcamentario seja 
explicitamente guiado para a tomada de decisoes ad hoc a respeito 
de alocacao de recursos em funcao do que for conhecido sobre o 
nivel de arrecadacao e de gastos em um momento dado." (p. 316). 
£ uma estrategia essencialmente incrementalista, que parte dos niveis 
anteriores de gastos de cada ministerio ou setor e toma decisoes 
espedficas sobre alteracoes marginais em relacao ao principal, caso 
a caso. A partir desse ponto inicial, definido com toda a modestia, 
seria possivel ir aumentando a capacidade de exame dos gastos de 
diversos setores, criando uma aura de credibilidade para os orgaos 
de decisao, estabelecendo as linbas mestras de uma poh'tica national 
de investimentos. Desta maneira, um processo real, mas limitado, 
de decisoes tomaria o lugar de um sistema abrangente, complexo, 
pretensioso, mas, essencialmente, vazio, de planejamento. Os custos 
seriam menores, os talentos dos planejadores melhor aproveitados e 
os beneficios sociais mais tangiveis. 

A principal critica que poden'amos fazer a esse estudo e metodo- 
logica, mas com profundas repercussoes nas conclusoes finais a que os 
autores chegam. Eles estao mais preocupados com as semelhancas que 
com as dtferencas, muito mais no "ser" do planejamento nos pai'ses 
pobres que com sua variacao. Ainda que o material apresentado 
mostre que diferencas existem, "o mais interessante, acreditamos, 
nao sao as diferencas, mas o notavel numero de similaridades, apesar 
das variacoes de riqueza, cultura e sistemas politicos." (p. XV). 
Se esta postura metodologica permitiu-Ihes ir ao amago dos proble- 
mas de planejamento no mundo da pobreza, ela pouco ajudou no 
exame das alternativas existentes e seus correlatos. Faltou, em pri- 
meiro lugar, uma discussao mais explicita do que seria a "variavel 
dependente", ou seja, o planejamento. Existem planejamentos e pla- 
nejamentos. Em um extremo esta o comprehensive planning, no ou- 
tro o incrementalismo, que e, sabidamentc, da preferencia de Aaron 
Wildavsky. : Entre estes, existem varios niveis de articula^ao e con- 

1 Aaron Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process (Boston: Little 
Brown and Co., 1964). 
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trole. Robert Boguslaw, - por exemplo, distingue quatro niveis de 
abrangencia e previsibilidade no planejamento, desde os sistemas fe- 
chados e abrangentes, passando por sistemas heuristicos e pela criacao 
de unidades operacionais autonomas e terminando nos processos in- 
crementais e de muddling through. Cada urn destes niveis tem possi- 
bilidades, vantagens e pecados ou vicios associados. £ importante no- 
tar quando se dao de forma efetiva ou pervertida; como variam de 
um pais a outro e como variam dentro de um determinado pais, de 
area, agenda e tempo a outro. 

Em segundo lugar, faltou tim tratamento mais sistematico das va- 
riaveis independentes. Que condicoes permitem o melhor ou o pior 
funcionamento de sistemas centralizados de planejamento? Qual a 
importancia do tamanho ou do produto bruto do pais? Quais as 
diferencas que ocorrem quando passamos do nivel de 150 para o 
nivel de 800 dolares per capita? Em que medida variaveis como cen- 
tralizacao politico-administrativa, funcionamento de sistemas elei- 
torais, tamanho relativo do setor privado em relacao ao setor publico 
diversificaqao do sistema produtivo, etc., influem na implantacao de 
diferentes tipos de planejamento e seu possivel sucesso? 

£, do estudo dessas variac.6es que pode surgir um conhecimento 
realmente litil dos problemas de planejamento e orcamenta^ao em 
paises em desenvolvimento. Todos esses paises sao pobres — e nesse 
sentido tem muito em comuin — mas todos buscam, tambem, e por 
diversas vias, sair da situacao em que se encontram — e ai sao muito 
diferentes. A contribuicao de Naomi Caiden e Aaron Wildavsky nao 
deve ser minimizada, como visao critica e penetrante dos mitos e 
realidades do planejamento e orc.amentacao em condicoes de escas- 
sez de rccursos, mas sim entendida como o inicio, e nao um fim 
do estudo de urn a realidade que parece ter chegado para ficar. 



2 Robert Boguslaw, The New Utopians — a Study of System Design and 
Social Change (Englewood Cliffs, N. J.: Prentice-Hall, 1965). 
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